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RESUMEN

El presente documento corresponde al informe final de la pasantía realizada en el
Centro de Investigaciones de Economía Social -CIDES- de la Universidad de La
Salle, el cual identifico la coherencia y coordinación de la política educativa para el
desarrollo humano en Colombia: un análisis de la financiación de la educación
superior entre 1990 y 2004. Se utilizó una metodología descriptiva analítica,
evaluando los planes gubernamentales, las políticas de educación superior y el
gasto publico destinado al financiamiento de este nivel, previa revisión de literatura
y de fundamentos teóricos pertinentes. El principal aporte al que se llega con esta
investigación se basa en que las políticas educativas muestran un manejo
inadecuado, conllevando a la existencia de una falta de continuidad entre los
diferentes gobiernos haciendo que dichas políticas tengan carácter coyuntural,
convirtiéndolas en políticas gubernamentales y no estatales. Así mismo, la
educación superior tanto en su financiación como en las políticas que la acogen,
muestra que el sistema educativo, los gobiernos y la sociedad en general no han
sido participes del proceso de desarrollo humano.

Palabras Claves: Desarrollo Humano, Financiación educación Superior, Gasto
Publico, Políticas Educativas1.

Clasificación JEL.: I-21; I-22; O-15.
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5

Coherencia y coordinación de las políticas educativas para el Desarrollo Humano en
Colombia: Un análisis de la financiación de la educación superior entre 1990 y 2004

ABSTRACT

The present document corresponds to the final report of the internship carried out
in the Research Center of Social Economy - CIDES – at Universidad de La Salle,
which identified the coherence and coordination of the educational politics for the
human development in Colombia: an analysis of the financing of the high education
between 1990 and 2004. There was in use a descriptive analytical methodology,
evaluating the governmental plans, of the high education politics and the public
cost destined for the financing of this level, previous review of literature and
theoretical pertinent fundaments. The main contribution made by this investigation
is based that the educative policies show an inadequate handling, entailing to the
existence of a lack of continuity between the different governments causing that
political happiness have relating to the moment character, turning them into
governmental and not state politics. Also, the high education as much in its
financing as in the policies that welcome it, sample that the educative system, the
governments and the society in general have not been participants of the process
of human development.

Key Words: Human Development, financing high education, Public Cost,
Educational Policy.

JEL Classification: I-21; I-22; O-15.
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INTRODUCCIÓN
Los procesos de globalización y apertura económica han llevado a las sociedades a una
serie de transformaciones en sus pensamientos, la diversidad cultural, las nuevas
tecnologías, los cambios climáticos, entre otros, han hecho que los gobernantes del mundo
se preocupen cada día más por sus ciudadanos.

El desarrollo humano, es un proceso que debe hacerse a través de los años, es un tema
estructural, por ende las políticas establecidas para tal fin también deben serlo, es un
proceso que debe construirse con la colaboración de los gobiernos, Estados, cooperación
internacional y la sociedad.

La educación se convierte entonces en un tema esencial a la hora de brindar a una sociedad
nuevas y mejores oportunidades, en este sentido la educación superior cobra importancia a
la hora de emprender un proceso de desarrollo. Una sociedad más educada, es una sociedad
con mayores capacidades intelectuales, físicas y económicas, lo que conllevará en algún
tiempo a un mejor mundo.

La expansión de cobertura de la educación superior a partir de la década de 1990, es
producto de las políticas no solo educativas, sino también de la direccionalidad del
financiamiento de la misma. De esta manera, la educación superior es vulnerable frente a
las recesiones y a las restricciones fiscales. Hacer un cambio en el manejo y viabilidad de
las políticas educativas y el financiamiento de la educación superior, se hace necesario para
el fortalecimiento y mejoramiento de este nivel educativo, y así optimizar los niveles de
desarrollo humano de una Nación que no solo lo necesita sino que además lo amerita.

Con el objetivo de esbozar la situación del sistema de educación superior y de Identificar la
Coherencia y Coordinación de la política educativa para el Desarrollo Humano en
Colombia: Un análisis de la financiación de la educación superior entre 1990 y 2004, se
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realiza el presente informe el cual se divide en cinco partes. El primer capítulo menciona
los fundamentos teóricos de la educación superior. El segundo describe las políticas
educativas en Colombia. El tercer capítulo examina la financiación de la educación superior
en Colombia. El cuarto identifica la coherencia y coordinación entre las políticas educativas
y la financiación de la educación superior. Por último, el quinto capítulo presenta las
conclusiones del presente documento.

Para desarrollar los capítulos mencionados anteriormente, se realiza una revisión de
literatura que comprenda temas como Capital Humano, Desarrollo Humano, Financiación
de la educación superior, Política Fiscal, y otros documentos e investigaciones que se hayan
llevado a cabo para el caso colombiano en el periodo señalado. De igual manera, se
establecerá una relación de continuidad de los planes de desarrollo llevados a cabo en el
periodo 1990-2004, y los resultados obtenidos de estos, para ello, se analizaran informes
publicados por las diferentes entidades nacionales e internacionales, para efectos de
seguridad, dadas algunas incoherencia o distorsiones en la información. Así, se podrá
apreciar desde una perspectiva diferente los efectos de las políticas educativas llevadas a
cabo y el logro en desarrollo humano. Debido a la información recolectada y a la variación
de la metodología utilizada en los cálculos de la misma por parte de las instituciones
competentes, en el desarrollo del presente informe, se encontrará carencia de datos en
algunos periodos de tiempo.

Dada la importancia de la contribución económica y social, la presente investigación se
realiza bajo la modalidad de pasantía en el Centro de Investigaciones de Economía Social
(CIDES) de la Universidad de La Salle, formando parte de la investigación Política
educativa y Política Fiscal: una evaluación de coherencia de políticas y su aporte al
Desarrollo Humano en Colombia:1990-2004, desarrollada por el docente Benjamín
Afanador, este informe hace un aporte investigativo, teórico y documental al desarrollo de
dicha investigación.
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I. FUNDAMENTOS TEÓRICOS DE LA EDUCACIÓN SUPERIOR

La educación superior vista como elemento importante para el desarrollo de nuevos
procesos productivos a través de la investigación, es un elemento vital en el progreso y la
evolución humana. A continuación se revisarán algunos documentos que tratan el tema de
la educación superior y especialmente el financiamiento de ésta.

En el gobierno del presidente Samper se estructuró el Plan Decenal de Educación 19962006 (MEN: 1996), definido como la guía necesaria para realizar los cambios educativos
que la Nación requiere. Su objetivo principal fue crear conciencia en el país de que la
educación es la principal fuente de saber, la cual se constituye en medio esencial de
derechos humanos, culturales, económicos y sociales. Fue elaborado a partir de la
deliberación y concertación de mesas de trabajo por la educación, ambientando así, la
participación ciudadana y de las entidades territoriales en la realización del mismo. Su
ejecución y financiación, dependerían del actual gobierno y de los tres siguientes, de igual
manera del orden nacional, territorial y local, de las organizaciones de la sociedad civil y de
sus beneficiarios directos; se estipuló por periodos el porcentaje del PIB dedicado para el
cumplimiento de las metas, de este modo para 1998 el aporte sería de 4.8% y 1.3%, 2001
5.6% y 1.7%, 2005 6.5% y 2% del PIB del sector público y privado, respectivamente.

En este Plan se acordó el incremento de las trasferencias de la Nación a las regiones para su
logro. Finalmente, en éste se concluye que no serán suficientes los esfuerzos realizados en
este sentido, a menos que se diseñen y ejecuten estrategias que lleven a mejorar la gestión
financiera del sector, por lo que se hace necesario aumentar la inversión y disminuir los
gastos de funcionamiento con una meta para el 2000 de distribuir el presupuesto 60% para
funcionamiento y 40% para inversión.
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Abel Rodríguez (2002) describe el antes y el después de la educación en Colombia a partir
de la Constitución de 1991, mostrando reformas tales como el reconocimiento de la
educación como derecho fundamental, como servicio público y a la obligatoriedad y
gratuidad. Para el tema de la financiación, el autor menciona que se introdujo al situado
fiscal y a la participación municipal en los ingresos corrientes de la Nación, mecanismo
más adecuado encontrado por la Constituyente para fortalecer las finanzas de estas
entidades y facilitar la profundización de la descentralización (Ibíd.).

A través de la Ley 30 de 1992 se fijan los principios y objetivos de la Educación Superior,
la autonomía universitaria y autoridades responsables del fomento, la inspección y la
vigilancia de la misma; reglamenta los sistemas nacionales de acreditación e información,
entre otros (Ibíd.).

Por otra parte y con el propósito de hallar las consecuencias de las políticas utilizadas en la
educación superior, Arango (2002), realiza un análisis del deterioro de las universidades
colombianas; para tal intención hace una evaluación retrospectiva de los planes sectoriales
y de la Constitución de 1991. En el documento se encontró que las reformas hechas al
sector educativo contaron con características de privatización de la educación, un crédito
educativo para garantizar el acceso, instituciones financiadas por la venta de servicios y, un
Estado regulador del mercado por medio de la información y acreditación.

El autor concluye en una lista el resultado de la aplicación de dichas políticas, dentro de las
que destaca el aumento de los costos de matricula, expansión y diversificación de la oferta
bajo los criterios de operación comercial; reformas curriculares y creación de institutos,
centros, consorcios, corporaciones, etc., a quienes se transfiere parte de la oferta académica
en forma privada; proliferación de diplomados y especializaciones de precaria calidad,
creación de microempresas académicas por parte de docentes, con el fin de conseguir
recursos adicionales por medio de actividades académicas remuneradas; deterioro de las
condiciones laborales de los docentes; hacinamiento y deterioro de la calidad en la relación
docente-alumno dentro del proceso de enseñanza aprendizaje y, cambio paulatino en las
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modalidades de concentración y dedicación de los docentes, deteriorando los contratos de
tiempo completo y dedicación exclusiva.

De la misma manera, con respecto a la financiación de la educación, la ley alude que el
gasto público en la educación hace parte del gasto público social; de acuerdo a los Artículos
350 y 366 de la actual Constitución Política de Colombia, los servicios públicos
administrados por el Estado no tienen intencionalidad económica, sino exclusivamente
social (Yarce, 2002). Las Instituciones de Educación Superior -IES-, y las universidades
estatales, se financian con partidas del presupuesto nacional, debido a que los retornos por
matriculas en éstas son muy bajos.

Por otra parte, las IES privadas se financian a través de sus ingresos por matriculas, por
tramites académicos (certificados, constancias, etc.), rendimientos financieros, arriendos de
propiedades a terceros y a través de venta de servicios de asesorías, consultarías,
investigación y donaciones (Ibíd.).

Según el Ministerio de Educación Nacional -MEN- (2001), las IES no poseen
independencia financiera, al menos similar a la que tienen en el terreno de lo académico y
administrativo; la calidad y la eficiencia no tienen cambios a través de la historia
demostrando así el poco interés de las universidades por mejorar y generar sus propios
ingresos, evidenciando una clara dependencia de las universidades hacia los recursos
provenientes del Estado.

Como menciona el MEN, la situación del financiamiento de las universidades territoriales
es confusa, a pesar de su dependencia en las entidades territoriales, reciben recursos de la
Nación, lo que significa que en aquellas se genera el gasto y la Nación es la responsable,
generándose así un déficit recurrente anual (Ibíd.).
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Así mismo, en relación con el gasto en la educación según el MEN:
“La educación es un costo y como tal hay que minimizarlo a través de una política que tiene como objeto el
equilibrio de las finanzas publicas al nivel mas bajo posible / La educación es una inversión que permite una
mayor productividad económica, social y cultural. Es un problema de dignidad social y un requisito para la
vigencia de los valores democráticos. Posee, además, una amplia rentabilidad social.”2

Finalmente, y a modo de conclusión, el MEN define unos criterios para la transferencia de
recursos del gobierno a las entidades públicas, basados en que para garantizar la
sostenibilidad de las instituciones es importante transferir directamente a ellas un
porcentaje de la financiación con estándares de costos, según el tipo de institución; con
respecto al financiamiento a la demanda, se debe fortalecer el crédito educativo para el
pago de las matriculas y del sostenimiento; la creación de un fondo de financiamiento de la
educación superior que tenga como principio el respeto a la autonomía financiera de las
universidades; por último, un estatuto financiero para la universidad pública, el cual
establecería reglas, facilitando la transparencia y el monitoreo, así como el control contable
de dichas instituciones.

La expansión de cobertura de la educación superior a partir de la década de 1990, es
producto de las políticas no solo educativas, sino también de la direccionalidad del
financiamiento de la misma. La educación superior es vulnerable frente a las recesiones y a
las restricciones fiscales. Hacer un cambio en el manejo y viabilidad de las políticas
educativas y el financiamiento de la educación superior, se hace necesario para el
fortalecimiento y mejoramiento de este nivel educativo, y así optimizar los niveles de
desarrollo humano de una Nación que no solo lo necesita sino que además lo amerita.

2

Bases para una politica de Estado en materia de Educación Superior. MEN (2001:95).
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Identificar la coherencia de la política educativa y su posible coordinación con la política
fiscal para la creación de condiciones de desarrollo humano en la educación superior en
Colombia, pretende contribuir al fortalecimiento de la teoría del desarrollo humano que
aunque es antigua y su aporte al mejoramiento de la sociedad y a otras disciplinas ha sido
importante, existe aún, para muchos, falencias en términos teóricos que no le han permitido
su optimo desarrollo.

La educación, como resultado de avances en las libertades, da opciones y brinda de manera
especial oportunidades a las personas para que se practique un actuar razonable y se logre
un progreso en el proceso de la búsqueda del desarrollo humano; y como parte fundamental
del mejoramiento en capital humano, esto hace que las capacidades, las habilidades y el
conocimiento productivo del hombre resulte efectivo en el aumento de ganancias y de nivel
de vida individual y colectivo. Por lo anterior, es preciso hacer una revisión teórica a cerca
del capital humano y el desarrollo humano.

El capital humano según Rosen (1998), hace referencia a las capacidades productivas de
ingreso, que como seres humanos producen los agentes en la economía. El concepto ha
tomado fuerza en los últimos 25 años; durante este periodo se han extendido los progresos
de la teoría capitalista a los agentes humanos de producción. El capital humano, es la
existencia de habilidades y conocimiento productivo adquirido por la persona. El
rendimiento o retorno de las inversiones en capital humano yace en mejorar el poder de
ganancia y las habilidades de las personas, y en aumentar la eficiencia en las decisiones
dentro y fuera del mercado económico. Así, William Petty hizo la primera aplicación
formal del concepto en 1676 al comparar la perdida de armamentos, la maquinaria y otros
instrumentos de guerra con la perdida de vidas humanas.

Adam Smith en su libro La Riqueza de las Naciones, identificó el mejoramiento de las
habilidades de los trabajadores como una fuente fundamental de progreso y bienestar
económico, el autor también demostró como la inversión en capital humano y por ende el
desarrollo de habilidades, afectan los ingresos de las personas y la estructura de los salarios.

14

Coherencia y coordinación de las políticas educativas para el Desarrollo Humano en
Colombia: Un análisis de la financiación de la educación superior entre 1990 y 2004

Alfred Marshall, insistió en los resultados a largo plazo de las inversiones en capital
humano, y en que las consideraciones no monetarias jugarían un papel importante en las
decisiones dada la naturaleza dual de los trabajadores como factores de producción y como
consumidores en sus ambientes de trabajo (Ibíd.).
Por otro lado, pero no muy alejada de la anterior definición de capital humano, para Becker
(1993) los diferentes tipos de capital hacen referencia a posibilidades como la educación,
cursos de capacitación y gastos en atención médica, lo que ayuda a mejorar la salud,
aumentando las ganancias y dando un valor agregado a la persona como tal.

Sin embargo, según Becker, el capital humano no es físico ni financiero, por el contrario, el
capital humano evalúa a la persona desde su conocimiento, habilidades y salud, valorando
la manera en que ésta pueda añadir valor financiero a la empresa (Ibíd.).

Adicionalmente, la educación y la capacitación en las diferentes ramas es la más importante
inversión en capital humano (Ibíd.), así mismo, la educación básica, media y en especial la
educación superior, aumenta los ingresos personales y genera, a la vez, un mayor número
de personas educadas, es decir disminuye el analfabetismo. Además, Becker (Ibíd.)
menciona y justifica las altas tasas de retorno que se presentan a cambio de más años de
educación.

Por otra parte, el desarrollo humano tiene un propósito y una visión común con los
derechos humanos; asegurar la libertad, el bienestar y la dignidad de las personas en todo el
mundo; velar por: “la libertad de la discriminación…, libertad de la necesidad…, libertad
del temor…, libertad de la injusticia…, libertad para tener un trabajo decente…, entre
otros”. (PNUD, 2000:1)

Según el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD- (Ibíd.), la idea
básica de desarrollo humano gira alrededor del progreso de la vida y el bienestar humano.
También se considera que las capacidades y libertades a las que pueda tener acceso una
persona, individual y colectivamente, reflejan los logros y las metas que pueda obtener,
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reflejando así un nivel de vida digno, con participación comunitaria, con educación, con
longevidad y demás características de libertad, vista como la representación del desarrollo
humano.

Según Sen (2000) se debe concebir la libertad individual como un compromiso social, de
esta manera la expansión de la libertad es tanto el fin primordial (papel constitutivo) como
el medio principal (papel instrumental) del desarrollo. El desarrollo consiste, según el autor,
en la eliminación de algunos tipos de falta de libertad que deja a los individuos pocas
opciones y escasas oportunidades, para ejercer cambios en el actuar de las personas de
manera razonable.

El desarrollo requiere, que desaparezcan, las principales fuentes de privación de la libertad,
tales como: la pobreza, las pocas oportunidades económicas, la inadecuada prestación de
servicios públicos y la excesiva intervención del Estado.

Sen define cinco tipos de libertades: 1) Libertades Políticas, las cuales comprenden la
capacidad de elegir a sus gobernantes, libertad de expresión y elecciones libres; 2) Los
Servicios Económicos, representados en oportunidades para la comercialización y la
producción; 3) Las Oportunidades Sociales, como servicios educativos y sanitarios; 4) Las
Garantías de Transparencia, referidas a la necesidad de franqueza y claridad en la
información, que pueden esperar los individuos al interrelacionarse; y 5) La Seguridad
Protectora, la cual hace necesario un sistema de protección social que impida que la
población caiga en la miseria, la inanición y, por último, en la muerte (Ibíd.).

A partir de la anterior revisión teórica acerca de la Educación Superior, Capital Humano y
Desarrollo Humano, se plantea a manera de hipótesis, que si bien se han dado avances en
cobertura de la educación superior entre 1990 y 2004, la política educativa y la asignación
del gasto público para el nivel, no han tenido coherencia para su financiación y el progreso
para las condiciones de desarrollo humano.
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II. POLÍTICAS EDUCATIVAS EN COLOMBIA 1990-2004

Un gobierno muestra la preocupación frente a un tema social, especialmente el educativo,
desde dos perspectivas, una desde el campo económico, lo que incluye su financiación,
tema que se tratará en otro aparte; de igual manera, la forma en que un gobierno formula las
políticas a usar, es decir los mecanismos para desarrollar una serie de programas en el
sector, buscando soluciones a problemas diagnosticados con anterioridad, estas políticas
suelen estar sujetas a las prioridades de cada gobierno, lo que va en contravía del mandato
constitucional, en el que se establece que las políticas educativas serán estatales, más no
gubernamentales como suelen manejarse.

En este sentido y teniendo en cuenta la importancia que representan las políticas en el
desarrollo de la educación, se realiza a continuación una descripción de las políticas de
descentralización, cobertura y calidad educativa, y como cada uno de los periodos
presidenciales entre 1990 y 2004, las han guiado.

2.1 POLÍTICAS DE DESCENTRALIZACIÓN EDUCATIVA

La descentralización es definida como el proceso a través del cual se transfiere y delega
responsabilidad por parte del nivel central de una organización a niveles descentralizados o
alejados del centro (DNP, 2001: 15).

Un sistema totalmente centralizado corre el riesgo de ser ineficaz debido a que en éste no se
crean incentivos económicos apropiados, por otra parte el centro tiende a estar mal
informado. Un mercado totalmente descentralizado es igualmente riesgoso, inequitativo e
ineficaz, dado que los mercados nunca pueden ser completos, se crean externalidades y se
tiende a descuidar la población (Palgrave: 751).

A partir de los diferentes tipos de descentralización, se crean combinaciones generando
modelos intermedios. Según Cohen y Peterson (1996) los países han aplicado diferentes
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tipos de descentralización, entre los cuales mencionan la descentralización política,
administrativa, espacial y hacia el mercado.

El proceso de descentralización colombiano es político-administrativo, en la modalidad
conocida como devolución, la cual consiste en la transferencia de recursos y funciones a
gobiernos subnacionales que cuentan con autonomía jurídica y política. Este tipo de
descentralización es aplicada a todos los sectores sociales (DNP, 2001).

Por su parte la descentralización educativa nacional tiene como objetivos, entre otros:
acelerar el desarrollo económico, crear eficiencia administrativa, aumentar el control local a
través de la desregularización y mejorar la calidad de la educación. Esto busca transferir
algún grado de responsabilidad financiera a los gobiernos regionales, municipales y al
sector privado (Ibíd.).

La descentralización en Colombia se dio en etapas. La fase comprendida entre 1968 y 1986,
fue conocida como el periodo de nacionalización, el cual se caracterizó por el alto grado de
centralización y concentración administrativa, las entidades territoriales buscaron eficiencia
en el manejo de sus recursos propios, obtenidos por las transferencias o el situado fiscal,
que les fuesen asignados. Básicamente el propósito del gobierno central en este periodo fue
la búsqueda de la equidad y eficiencia económica, obteniendo como resultado lo contrario.

La anterior fase fue un preámbulo a la primera etapa de descentralización, comprendida
entre 1986 y 1990, la cual se denominó municipalización, ésta radicaba fundamentalmente
en establecer objetivos y adoptar normas legales para la descentralización administrativa
del sector educativo. En este periodo los municipios adquirieron el compromiso de
construir y mantener la infraestructura educativa y la administración de personal, sin
embargo, a esta última no se le dio cumplimiento en la totalidad de departamentos,
adicionalmente, hubo municipios que lo percibieron como una mayor carga de
responsabilidad administrativa sin un adecuado incremento de recursos, ni una total
autonomía para la toma de decisiones (DNP, 2001).
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En la segunda fase, a partir de la Constitución Política de 1991 y con el Plan Apertura
Educativa de la administración Gaviria, es devuelto el carácter público de la educación, la
cual se percibe como un derecho de la persona y un servicio público con una función social,
haciéndose obligatorio y gratuito el servicio en las instituciones educativas del Estado. Se
crearon bases para consolidar el proceso de descentralización y se buscó una mayor
autonomía para las instituciones a nivel nacional, regional y local, pretendiendo una mayor
eficiencia y equidad en la asignación de los recursos financieros y una autonomía regional,
aumentando el control social y haciendo responsables a los gobiernos territoriales de la
toma de decisiones y de las consecuencias de éstas.

A pesar del esfuerzo por descentralizar el sector educativo, se mantuvieron centralizadas
funciones como la fijación de aumentos salariales de los maestros, haciendo mayores los
costos nacionales de brindar el servicio, dejando como consecuencia la imposibilidad de
destinar un monto mayor de recursos a ampliar la cobertura, lo que terminó por afectar la
capacidad de las entidades territoriales de incrementar la matricula (Torres y Gómez, 1994).

Gráfico N° 1
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Fuente: DNP-Desempeño Fiscal de los Departamentos y Municipio, 2004.
Elaboración propia.

Con el proceso de descentralización se buscó dar autonomía política y administrativa a las
regiones, además de liberar de presiones centralistas al gobierno nacional, el cual
determinaba no solo los alcaldes municipales, sino además los porcentajes de gasto en las
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diferentes necesidades departamentales, esto sin tener pleno conocimiento de las
necesidades prioritarias y secundarias. El gobierno central también buscó disminuir los
gastos a nivel nacional, pero por el contrario, debido a la falta de experiencia del nivel
departamental en el manejo de recursos, este hecho dejó como resultado un aumento en los
mismos, el Grafico N° 1 muestra el incremento de los gastos territoriales, los cuales pasan
de 3.65% en 1990 a 11.38% en 2004.

2.2

POLÍTICAS DE COBERTURA EDUCATIVA

Hacia la década de 1950 Colombia registró el mayor atraso educativo en América Latina,
con tasas de analfabetismo de aproximadamente 43%, cobertura de la educación primaria
de 50%, y tan solo 1 de cada 130 niños tenían la posibilidad de asistir a la universidad.

La cobertura educativa en Colombia ha sido pausada a través de la historia, en la época del
Frente Nacional se vivió un aumento significativo (la cobertura de la educación primaria se
amplió a un 84%), pero en la década de 1970 este impulso se disminuyó, el cual se
extinguió en el decenio de 1980 (DNP, 1991).

La disminución en el crecimiento de la cobertura educativa fue la consecuencia de
gobiernos demasiados centralistas, esto se sumó a la falta de coordinación y delegación de
funciones, a la inexistencia de un ente regulador de las políticas educativas que se debían
adoptar, y por último, a la asimetría en la información (Ibíd.).

Ha inicios de la década de 1990, con la administración Gaviria se emprendió un nuevo plan
de desarrollo, La Revolución Pacifica, el cual estableció como objetivo primordial en la
educación lograr la cobertura total de la educación primaria y expandir masivamente la
educación secundaria, basándose en el fin principal del plan, la descentralización
administrativa, con lo que se buscó delegar a los departamento y municipios la tarea de
coordinar esfuerzos para el cumplimiento de las metas trazadas entre 1990 y 1994.
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Uno de los propósitos de esta administración fue la expansión de la educación secundaria,
para lo cual se propuso crear 600 mil nuevos cupos entre 1991 y 1995, pretendiendo pasar
de una cobertura del 46% al 70%.

Con el plan de desarrollo El Salto Social de la administración Samper, se propuso ampliar
la cobertura de la Educación Básica, con la creación 300 mil nuevos cupos en preescolar y
600 mil en básica, esperando para 1998 que 483 mil estudiantes ingresaran al noveno
grado. En la educación superior, se planteó el incremento en la oferta y una política de
acceso más equitativo a los cupos, partiendo de la ampliación de los créditos para el pago
de los gastos educativos y el sostenimiento, para aquellos estudiantes de escasos recursos
que tuviesen un mejor desempeño escolar; adicionalmente se propuso promover mejoras
institucionales que desencadenaran una mayor eficiencia educativa.

Para el periodo comprendido entre 1998-2002, el gobierno pretendió aumentar la cobertura,
para lo cual mejoraría la eficiencia del sector mediante una nueva asignación de recursos,
creando programas dirigidos a subsidiar la demanda de la población más pobre, debido a
que una de las principales restricciones de ingreso al sistema son los altos costos
educativos. Para el acceso a la educación superior, se planteó una transformación
progresiva del esquema de subsidios a la oferta, hacia uno de crédito a los estudiantes, el
cual contemplara subsidios. Este plan de desarrollo propuso especialmente crear
condiciones de equidad para aquellos grupos de la población que históricamente estuviesen
marginados del sistema educativo.

El plan nacional de desarrollo Hacia un Estado Comunitario planteó la Revolución
Educativa, donde se propuso dar atención especial a la población más vulnerable, una
mayor equidad en la prestación del servicio, generando esfuerzos para el fortalecimiento
del proceso de reorganización de las entidades departamentales, municipales y de las
instituciones educativas; de igual manera, se crearían 640 mil cupos educativos, financiados
con el ahorro proveniente de la supresión de las contralorías y personerías territoriales de
acuerdo con el proyecto de Referendo; se pondrían en marcha proyectos de apoyo que
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favorecieran la demanda, aumentaran las tasas de retención y mejoraran la eficiencia del
sistema educativo. En la educación superior, se promovería el acceso de 400 mil alumnos, a
través de recursos de crédito, creando nuevos esquemas de financiación para los estudiantes
de menores recursos; modernizando y mejorando la gestión de las universidades públicas,
para lo cual se aumentaría la eficiencia en la utilización de los recursos físicos, humanos y
financieros. Finalmente, se planteó la promoción de la educación técnica y tecnológica,
generando 150 mil cupos mediante el fomento de estas modalidades, un sistema de créditos
académicos que facilitasen el transito de estudiantes entre diferentes programas, de esta
forma se crearían 70 mil nuevos cupos; los 80 mil restantes se promoverían a través del
desarrollo de estrategias con el SENA.

2.2.1 DESEMPEÑO DE LAS POLÍTICAS EN LA COBERTURA DE LA
EDUCACIÓN SUPERIOR

Para el nivel de educación superior, entre 1994 y 1995, la cobertura evidencia inequidad
social y geográfica, este hecho es explicado con la tasa de escolarización del nivel que en
los años mencionados fue de 80% y correspondía a los dos quintiles más altos de la
distribución del ingreso, de la misma manera el 73% de la matricula estaba concentrada en
el distrito capital (MEN, 1995).

Tabla N° 1: Tasa de Escolaridad en Educación Superior 1985-2000
Tasa de
Matriculados
Población
Población
Año
Escolaridad Ed. Superior
17-24 años
total
1985

8.51%

383.640

4.505.627

20.587.739

1990

9.10%

473.747

5.207.368

32.978.170

1995

11.50%

606.506

5.274.286

38.814.159

1996

11.74%

630.205

5.369.709

39.511.093

1997

13.15%

718.684

5.466.217

40.214.730

1998

14.98%

833.387

5.564.391

40.943.221

1999

14.75%

832.548

5.645.362

41.539.011

13.86%
885.219
6.385.636
2000
Fuente: Icfes, Subdirección General de Informática.
Tomado de Misas (2004).

42.321.390
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Según Misas (2004), el incremento en la tasa de escolaridad de 9.10% en 1990 a 14.75% en
1999, se debió al aumento en el número de Instituciones de Educación Superior -IESprivadas, la mayoría de éstas con niveles bajos de calidad, a las cuales pueden ingresar los
estudiantes de menores recursos, ya que dichas instituciones prestan el servicio a bajos
costos, son de fácil acceso y ofrecen la posibilidad de llevar a cabo estudios en jornadas
nocturnas o desescolarizadas.

El descenso de la tasa de escolaridad en la educación superior a partir de 1999 se debió a la
crisis económica que experimento el país y que obligo a gran parte de los universitarios a
dejar sus estudios y unirse a la fuerza de trabajo (CORPOEDUCACION, 2002).
TABLA N° 2: Número de Instituciones de Educación Superior por Modalidad y Origen Institucional.
MODALIDAD

/ ORIGEN
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

AÑO

VAR. 90-02

TÉCNICAS

TECNOLÓGICAS

UNIVERSITARIAS

UNIVERSIDADES

TOTALES

TOTAL

OFI

PRIV

TOTAL

OFI

PRIV

TOTAL

OFI

PRIV

TOTAL

OFI.

PRIV

TOTAL

OFI.

PRIV.

60
59
58
52
53
55
52
52
52
53
53
53
52

10
10
10
10
11
11
11
11
11
11
11
11
11

50
49
48
42
42
44
41
41
41
42
42
42
41

47
48
49
55
58
61
58
59
61
63
64
67
65

16
16
16
17
17
18
17
18
19
20
22
22
22

31
32
33
38
41
43
41
41
42
43
42
45
43

62
65
65
61
61
60
64
65
70
70
78
88
97

18
18
18
14
15
13
14
14
17
17
21
23
24

44
47
47
47
46
47
50
51
53
53
57
65
73

73
74
75
87
86
89
92
93
95
96
95
102
105

30
30
30
36
36
38
39
39
40
41
40
45
46

43
44
45
51
50
51
53
54
55
55
55
57
59

242
246
247
255
258
265
266
269
278
282
290
310
319

74
74
74
77
79
80
81
82
87
89
94
101
103

168
172
173
178
179
185
185
187
191
193
196
209
216

-13%

10%

-18%

38%

38%

39%

56%

33%

66%

44%

53%

37%

32%

39%

29%

Fuente: ICFES. Elaboración propia.

La Tabla N° 2 muestra la dinámica de las IES entre 1990 y 2002, como se observa el
número de instituciones técnicas privadas disminuyeron un 18%, hecho explicado
básicamente por la falta de reconocimiento por parte de la sociedad a este tipo de
instituciones, por otra parte por la flexibilidad otorgada por la Ley 30 de 1992, la cual
facilitó el proceso de transformación de instituciones técnicas y tecnológicas a
universitarias y de éstas a universidades; lo que explica de igual manera el comportamiento
de las instituciones universitarias privadas, las cuales mostraron un crecimiento en el
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periodo de 66% (Gómez, 2000). Por su parte las universidades oficiales crecieron a un
mayor ritmo que las de carácter privado en términos porcentuales, aumentando en 53%, sin
embargo cabe destacar que las universidades privadas supera en número a las oficiales.

Gráfico N° 2
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Fuente: ICFES. La educación Superior en la Década 1990-1999 (1999), Estadísticas de la Educación
Superior (2000-2004). Elaboración propia.

El Grafico N° 2, muestra que la matricula total en educación superior, entre 1990 y 2004,
en instituciones privadas es mayor que en las oficiales. En 1990 el número de estudiantes
matriculados en IES privadas fue de 294.105 alumnos, 100.762 alumnos más que en las
IES públicas, mientras que en 2004 el número de estudiantes matriculados fue de 512.245 y
591.806, en instituciones públicas y privadas respectivamente. Hasta 1999, la matricula en
las IES oficiales tuvo una tendencia descendente, no obstante a partir de 2000, ésta empieza
a crecer llegando en 2004 a 46.4% del total de la matricula del nivel; por su parte las IES
privadas pasaron de 66.47% en 1999 a 53.6% en 2004.

El sistema educativo colombiano divide a la educación superior según el tipo de formación
impartida en pregrado y postgrado. El primero de éstos conformado por los niveles de
técnica profesional, tecnológica y universitaria; el segundo por los niveles de
especialización, maestría y doctorado.
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Gráfico N° 3

Gráfico N° 4
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Fuente: ICFES. La educación Superior en la Década 1990-1999 (1999), Estadísticas de la Educación
Superior (2000-2004). Elaboración propia.

En el nivel de pregrado como muestra el Gráfico N° 3, la mayor participación de la
matricula se da en la formación universitaria, como se explicó anteriormente debido a los
incentivos generados por la Ley 30 para la transformación de las IES. Como consecuencia
de lo anterior a partir de 1993, la matricula en las instituciones técnicas y tecnológicas
disminuyó, sin embargo a partir de 2004, esta tendencia tiende a cambiar, debido a las
políticas gubernamentales implementadas con el propósito de incrementar este tipo de
formación en el país.

Por otra parte, en postgrado (ver Gráfico N° 4), la matricula está altamente concentrada en
el nivel de especialización, en promedio entre 1990 y 2004 fue de 79%, esto se explica en
el hecho que las personas prefieren cursar esta modalidad no solo por que sus costos son
más bajos, sino además por que el tiempo de hacerlo es más corto que en las otras
formaciones del postgrado.

El grafico N° 5 muestra que los estudiantes en el nivel de pregrado prefieren en promedio
formarse en las áreas de Administración (29.5%) pese a su pobre crecimiento (2.6%),
Arquitectura (27.1%) y Ciencias de la educación (13.9%), no obstante este último tipo de
formación decreció en el periodo 53.4%. A pesar de la preferencia por las mencionadas
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áreas, el mayor crecimiento en la matricula lo presentó Ciencias Naturales con un aumento
de 58.11%, sin embargo su participación fue en promedio entre 1990 y 2004 de 2.2%.
Gráfico N° 5
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Fuente: ICFES. La educación Superior en la Década 1990-1999 (1999), Estadísticas de la Educación
Superior (2000-2004). Elaboración propia.

De la misma manera en el nivel de formación de postgrado la mayor participación en
promedio entre 1990 y 2004, se da en las áreas de Economía (30.9%) y en Ciencias de la
Educación (28.4%); así mismo la menor participación se presenta en Agronomía (0.72%) y
Bellas Artes (0.14%), pese a esto son las áreas con mayor crecimiento presentado en el
periodo.
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Gráfico N° 6
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Fuente: ICFES. La educación Superior en la Década 1990-1999 (1999), Estadísticas de la Educación
Superior (2000-2004). Elaboración propia.

2.3

POLÍTICAS DE CALIDAD EDUCATIVA

En la década de los noventa se hizo evidente la necesidad de mano de obra calificada en el
país, de esta manera, para poder ingresar al mercado laboral con cierto rango de eficiencia
era obligatorio contar con estudios superiores; la demanda por educación superior se
incrementó y en un intento por suplirla, aumentó el número de instituciones que prestaban
este servicio. No obstante, la calidad se vio afectada, la mayoría de IES se dedicaron a
ofrecer educación a bajos costos, recibiendo a una gran cantidad de estudiantes que
buscaban un titulo sin importar que la educación que estuviesen recibiendo no les reportara
un desempeño productivo en el momento de ingresar al mercado laboral, y más aún,
corriendo el riesgo de que el acceso a éste les fuere negado o tuvieran mayores dificultades
que aquellos que recibieron educación con mayor calidad.
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La mayoría de IES que surgen como respuesta al exceso de demanda y a la dificultad de
acceder a la educación superior, se caracterizan por tener un fácil acceso, bajos costos,
infraestructura no adecuada, hacinamiento en las aulas de clases y lo más grave, docentes
sin una apropiada preparación, donde la mayoría de éstos cuentan tan solo con estudios de
pregrado y su dedicación no es de tiempo completo.

Evidentemente, una de las fallas más notorias del sistema educativo colombiano consiste en
que la educación de calidad es escasa o por el contrario, se incurre en altos costos para su
oferta. Los cupos en las universidades públicas son insuficientes para la demanda, hecho
que se debe básicamente a que éstas ofrecen una educación de calidad a bajos costos. El
resto de universidades, las de carácter privado, tienen costos muy altos, y su población
estudiantil pertenece a los quintiles más altos (ver Tabla N°3).
Tabla N° 3: Matricula por Quintiles de Ingreso.

Distribución por sector Distribución por quintil
Quintil Oficial Privado Total Oficial Privado Total
1
4%
2%
2%
45%
55% 100%
2
8%
7%
7%
32%
68% 100%
3
20%
10%
13% 45%
55% 100%
4
28%
26%
26% 32%
68% 100%
5
40%
55%
51% 24%
76% 100%
Total 100% 100% 100% 30%
70% 100%
Fuente: DNP. Elaboración propia.

Como lo menciona Misas (2004: 43-56), uno de los mayores problemas que se presenta a la
hora de hablar de una mejora en la calidad de la Educación Superior, es la deficiente
formación de los estudiantes que demandan el acceso a ésta.

En este sentido, a principios de la década de 1990, las políticas educativas propusieron
elevar la calidad de la educación en todos los niveles educativos, para lo cual se pretendía
establecer el grado cero en todas las escuelas públicas, con el fin de preparar a los niños
para su ingreso a la educación primaria; de la misma manera se desestimularía la doble
jornada en los colegios disminuyendo los costos administrativos y buscando una mejor
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aceptación de los niños al pasar de primaria a secundaria, además de la integración de los
docentes en el proceso educativo del estudiante; por otra parte, se apoyaría la educación en
pregrado, por medio de la flexibilización de los currículos, integrando e incentivando a los
profesores y alumnos en la investigación; y por último, se establecería el examen de Estado
para el nivel universitario con el fin de evaluar la calidad de las instituciones (DNP, 1991).

2.3.1 CALIDAD

La calidad de la educación enmarca diferentes aspectos, razón por la cual se hace difícil su
conceptualización. Cuando se habla de calidad en la educación superior se hace referencia
al sistema educativo en general, a una institución en particular o a un programa especifico.
A continuación se realiza una revisión literaria que dará una idea de los conceptos y
problemáticas de la calidad de la educación superior colombiana.

Según Misas (2004), la calidad de la educación Superior es un concepto socialmente
construido, relativo, subjetivo, de carácter polisémico y multicontextual. Para definir la
calidad es necesario considerar aspectos como: a) La relación con otros componentes de la
educación superior, tomando en cuenta la cantidad y calidad de recursos que el Estado y la
sociedad destinan a este nivel educativo y la eficiencia en el uso de estos recursos; el autor
aclara que un buen sistema y el éxito de los estudios universitarios, dependen del nivel
cultural de los padres de los estudiantes o del llamado capital cultural heredado y de la
calidad de educación que estos últimos han recibido; b) El contexto en el que se aplica, para
la modalidad de pregrado el criterio de buena calidad viene dado por aquella formación que
capacita al estudiante en la búsqueda de soluciones para el planteamiento de un problema, y
un criterio de baja calidad hace referencia a aquella formación centrada exclusivamente en
los procedimiento, en el trabajo estandarizado y normalizado; así mismo, en las maestrías y
en los doctorados la buena calidad está basada en la formación de investigadores y en la
creación de nuevos conocimientos.

El tercer aspecto planteado por el autor para definir la calidad educativa es: c) La calidad
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para valorar el proceso de formación o el producto; vista desde la enseñanza como proceso
colectivo, el aprendizaje, proceso individual, o la evaluación por medio de la cual se intenta
medir el aprendizaje de los alumnos en el proceso de enseñanza; d) La calidad dependiendo
de quien la evalúa, ya sea la sociedad en general o los empleadores en particular, quienes a
su vez exigen mejoras permanentes en ésta, pese a que no tienen un concepto claro y
poseen una visión subjetiva de la misma; y e) la calidad para evaluar lo cognoscitivo es
generalizada, la falta de un sistema de evaluación de pares, docentes que investiguen y
evalúen a sus colegas y sean evaluados por ellos mismos; de esta manera se hace necesario
la creación de un sistema de indicadores sobre la calidad de la educación superior.

Por otra parte, como lo indica CORPOEDUCACIÓN (2002), la calidad de la educación
superior está determinada por factores como: La formación de los docentes de educación
superior, Dedicación de los docentes, Relación alumno-docente, Acreditación de programas
universitarios y resultados de los Egresados.

En la evaluación de la formación de los docentes se tiene en cuenta sus niveles de
formación en pregrado, especialización, maestría o doctorado. En 1993 el 15% de los
profesores tenían especialización, para 1997 este porcentaje había aumentado a 23%, no
obstante este aumento vino acompañado de una disminución en la modalidad de maestría,
la cual paso de 15% en 1993 a 13% en 1997, situación que se puede explicar por el corto
tiempo de duración de una especialización y los bajos costos de ésta con respecto a una
maestría (Ibíd.).

Una situación preocupante y que evidencia la baja calidad de la educación superior, es el
hecho que en 1993 el 21% de los docentes del sector oficial y el 17% del sector privado no
contaba con estudios profesionales, en 1997 este porcentaje se redujo a 13% y 15% para
cada uno de los sectores respectivamente. Pese a esta disminución, el porcentaje sigue
siendo elevado para los propósitos de una mejora en la calidad educativa. Por otra parte, los
docentes con maestría y doctorado son muy pocos pese al esfuerzo del Estado por facilitar
el acceso de los profesionales a estas modalidades, en 1997 el 13% de los docentes tenía
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maestría y tan solo el 2% doctorado (Ibíd.).

Según el MEN (2003), existen instituciones de absorción de demanda que no requieren de
reconocimiento público de su calidad en la educación para mantener un alto nivel de
matricula, debido a esto dichas IES no se preocupan por ofrecer programas acreditados que
certifiquen calidad en los procesos y resultados en la formación. El beneficio que reciben
este tipo de IES es inverso a corto plazo, la inversión inicial que debe hacerse para mejorar
la infraestructura, el equipo humano, el equipo tecnológico y el servicio educativo en
general, exigidos para desarrollar procesos educativos con calidad, es demasiado grande y
sus resultados no son percibidos en el tiempo esperado; en este sentido sus ganancias se ven
disminuidas por tal hecho. Estas IES son acogidas cada vez más por los estudiantes, este
hecho se debe a que existe una creciente demanda por credenciales y una amplia falta de
criterios por parte de dichos estudiantes para diferenciar programas de calidad.

Tyler y Bernasconi, mencionan algunas razones por las cuales en América Latina no se
demanda educación de calidad:
“ la gente no tiene elementos para juzgar la calidad de la Educación Superior que se ofrece; A los
usuarios le interesa obtener un diploma y las IES no se diferencian por la capacidad de otorgarlo;
Hay Estudiantes para toda las instituciones, el hecho de tener aspirantes a ingresar legitima hasta las
IES mas precarias; Se supone que si una IES funciona es por que tiene autorización del Estado para
hacerlo y por lo tanto debe ofrecer garantías; La Educación Superior se ha convertido en un bien de
consumo; Se puede comprar un titulo a gran costo y Esfuerzo en una prestigiosa universidad (“de
marca”) o conformarse con una mas barato en una universidad genérica”. (Referenciado en MEN,
2003: 22).

2.3.2 POLITICAS GUBERNAMENTALES DE CALIDAD EDUCATIVA

Las políticas de calidad educativa son estrategias planteadas por los gobiernos con el
objetivo de estructurar mecanismos para mejorar la situación del sistema y con el propósito
de buscar soluciones a problemáticas especificas. Las últimas administraciones han
diseñado políticas de calidad bajo dos parámetros; la situación del sistema educativo y los
principios con que los que se trazaron dichas políticas.
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En la administración Gaviria, con el plan sectorial La Revolución Pacifica se promovieron
políticas para elevar la calidad de la educación superior, tales como: la reestructuración de
las Facultades de educación y las Escuelas Normales, la promoción de comunidades
académicas y científicas nacionales, el impulso de la educación en pregrado, flexibilizando
los currículos, reestructurando los sistemas de docencia y de trabajo del alumno y
articulando a los profesores y estudiantes a procesos de investigación y, apoyar la creación
de maestrías y doctorados con miras a programas de investigación en el nivel universitario.
Lo anterior se lograría por medio de la promoción y financiación de becas y créditos
estudiantiles.

En el plan de desarrollo El Salto Educativo, la política de educación Superior se plantea
alrededor del mejoramiento de la calidad de los programas, el acceso con equidad y el
fortalecimiento de las instituciones, tomando en cuenta la autonomía universitaria, y
basados en la búsqueda de una vocación investigativa para el desarrollo científico y
tecnológico del país (DNP, 1994).

En la administración Pastrana, con el Plan Educativo Para la Paz se dio prioridad a la
calidad de la educación, en el cual se propuso promover la fusión de instituciones públicas
de educación superior, creando sostenibilidad para éstas, eficiencia y una mejor calidad en
el servicio. Se planteó de igual manera la creación de una política con parámetros mínimos
de cumplimiento para las instituciones que opten por el titulo de universidad, dado que este
carácter institucional exige "el desarrollo de investigación de alto nivel, alta calificación de
la planta docente y experiencia cualificada tanto pedagógica como disciplinaria" (DNP,
1999: 279).

El gobierno del Presidente Álvaro Uribe en su plan La Revolución Educativa, se estableció
reforzar el Sistema Nacional de Acreditación, el fomento y, la inspección y vigilancia para
lo cual se propuso adelantar estrategias como acreditación voluntaria de alta calidad de
programas e instituciones, Aplicación obligatoria de los exámenes de calidad de la
educación superior ECAES a todas las carreras, creación de programas de doctorado para
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mejorar el nivel académico y formar docentes e investigadores de alto nivel,
fortalecimiento del Sistema Nacional de Información de la educación Superior. Por último
y como objetivo primordial se planteó el impulso de la investigación en la educación
superior, basándose primordialmente en el financiamiento de doctorados, dotando a las
instituciones

educativas

de

infraestructura

y

equipos

adecuados,

y

apoyando

financieramente proyectos de investigación que generarían la conformación de grupos y
centros de investigación y desarrollo tecnológico (DNP,2003: 181).

Con la ley 30 de 1992 se creo el Sistema Nacional de Acreditación, con el fin de permitir a
las IES demostrar que el servicio de educación que prestan es de alta calidad, estableciendo
que la "acreditación aparece como un mecanismo creíble al que se le reconoce cierta
capacidad para conducir a la educación colombiana por rutas de mayor calidad" (MEN,
2003: 22).

En 1998 se cambia el carácter del Consejo Nacional de Acreditación, sumando a sus
funciones la comprobación de requisitos previos a la apertura de programas de pregrado y
especialización, y así mismo, funciones de inspección y vigilancia.

Con el decreto 1196 de 1999, se reestructura el MEN, se crea la dirección de educación
superior, se le otorga al Concejo Nacional de Educación Superior -CESU- proponer
mecanismos para elevar la calidad académica de la IES y de sus programas. De igual
manera, en 1999 a través del decreto 2320, se crea la Comisión Consultiva, como órgano
consultor del Ministro de Educación, delegándole funciones de asesorar al ministro de
educación en las decisiones relacionadas con la creación y transformación de IES, previa
verificación de requisitos.

El decreto 2662 de 1999 crea la Subdirección de Aseguramiento de la Calidad, la cual se
encargaría de coordinar la actividad de exámenes de egreso de las IES, de garantizar la
calidad de la educación por medio de la evaluación del sistema educativo del país, y
delegaría responsabilidades encaminadas al mejoramiento de la calidad de la educación.
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III. FINANCIACIÓN DE LA EDUCACION SUPERIOR EN COLOMBIA.

Después de haber examinado el contexto en el que se desarrolla la educación superior
colombiana y de evaluar las políticas establecidas por los diferentes periodos
presidenciales; se hace necesario en este punto, realizar un examen a la financiación de la
misma, mirar la forma en que los gobiernos han desarrollado sus estrategias para este fin, el
crédito educativo y el sistema de transferencias.

3.1 ESTRATEGIA DE FINANCIACIÓN DE LA EDUCACIÓN SUPERIOR

Las estrategias de financiación de la educación superior han estado supeditadas a los
diferentes periodos de gobierno y a las políticas establecidas por los mismos para tal fin.

En el gobierno de Cesar Gaviria 1990-1994 y bajo el plan sectorial “Apertura Educativa”,
aparte de las políticas de cobertura y descentralización ya mencionadas en el documento, se
planteó establecer nuevos mecanismos de financiación de la educación para focalizar el
gasto público y los subsidios a la población más pobre y zonas geográficas más necesitadas
de programas de desarrollo científico en las universidades.

El objetivo perseguido por esta estrategia fue hacer más equitativa y eficiente la
financiación de la educación; para lo que se propuso mayor esfuerzo Estatal en la
financiación de la educación primaria y secundaria, mientras que las familias deberían
responsabilizarse de la financiación de la educación superior; planteando que el aumento de
los recursos de las universidades públicas provendrían de los costos académicos, de otras
fuentes de ingresos y de algunos ajustes administrativos e institucionales.

De acuerdo con Oviedo (2003), este plan pretendió una cuota de autofinanciamiento de las
universidades publicas, equivalente a la tercera parte de su costo operativo; de igual manera
se estableció que para un plazo de 10 años, el total de las matriculas pasarían de financiar el
5% del funcionamiento de las universidades públicas al 33%. Según el autor estos montos
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no se han pretendido ni siquiera en Chile, país que ha tenido las reformas más radicales al
respecto.

En el CONPES Nº 2781 de 1995 se esbozaron los lineamientos de las políticas y programas
del periodo presidencial de Ernesto Samper 1994-1998. El ICFES orientaría a las IES en la
adopción de criterios de racionalidad administrativa y financiera, a la vez apoyaría a
instituciones de menor desarrollo en la ejecución de los criterios mencionados.

La política de eficiencia en la gestión de las universidades públicas estaría basada en dos
criterios para asignación de recursos. El primero buscaría corregir “la asignación inercial de
recursos para funcionamiento”, para que respondiera a criterios de calidad, cobertura y
desarrollo de las instituciones. El segundo estimularía financieramente a las IES que
generaran sus propios recursos por medio de la venta de servicios o del diseño de esquemas
que buscaran la participación equitativa de los alumnos en los costos de su formación
(DNP, 1995).

De igual manera, este documento establece que las IES deberían incrementar la
participación de los recursos propios en sus presupuestos.

En el Plan Educativo para la Paz, del gobierno de Andrés Pastrana 1998-2002, se propuso
una política de equidad con una dimensión financiera, la cual pretendió establecer un
sistema de financiación por resultados. La estrategia para esta política de financiación fue
reformar el sistema de asignación de recursos basado en la financiación de los insumos para
transformarlo en uno orientado por resultados; en el caso de las universidades los recursos
serían asignados de acuerdo con indicadores de gestión medidos por cobertura, complejidad
de la oferta académica, calidad y esfuerzo en la financiación, para lo cual el gobierno en
conjunto con la universidades, desarrollarían un sistema de evaluación por resultados
(DNP, 1999).
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A pesar de las metas propuestas, las políticas trajeron consigo una enorme reducción en las
asignaciones de recursos a las instituciones, de igual manera se implementó un subsidio a la
demanda por medio del crédito educativo.

Con el gobierno del presidente Álvaro Uribe Vélez 2002-2006, en el plan sectorial “La
Revolución Educativa”, se plantearon cuatro políticas en el nivel superior, la primera
consistiría en aumentar la eficiencia en el uso de los recursos físicos, humanos y financieros
de las IES públicas por medio de la creación de un fondo que agruparía todas las fuentes de
ingresos y se otorgaría de acuerdo a metas alcanzadas. La segunda estrategia entregaría
créditos a la demanda en programas de calidad, especialmente a estudiantes admitidos en
carreras acreditadas o en proceso de acreditación. La tercera estrategia, seria la ampliación
de la educación a distancia y, por último, la ampliación de cupos en carreras técnicas y
tecnológicas.

Por otra parte, la Nación mantendría los aportes totales a las IES públicas, y a partir de
2004, se asignaría un porcentaje creciente del monto total de las transferencias de acuerdo
con indicadores de desempeño y gestión de cada institución (DNP, 2003).

3.2 CRÉDITO EDUCATIVO COMO ESTRATEGIA DE FINANCIACIÓN.

La Nación es la mayor fuente de ingresos de las IES públicas, mientras que los recursos
provenientes del departamento y los propios son relativamente bajos, aunque vale la pena
destacar que estos últimos han aumentado recientemente, como respuesta a la imposibilidad
de obtener recursos del sector privado, por que las investigaciones y conocimientos que este
sector demanda son muy bajos en un país desindustrializado como Colombia. De igual
manera los contratos del gobierno son entregados principalmente al sector privado, a lo que
se suma el recorte del gasto público, especialmente el social.

El anterior escenario describe a grandes rasgos la situación y problemática del subsidio a la
oferta. Por otro lado, el subsidio a la demanda, es aquel entregado directamente a los
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beneficiarios por medio de créditos estudiantiles; de igual manera, se busca a través de este
mecanismo que las universidades públicas aumenten sus recursos propios por medio del
cobro de matriculas.

Con el objetivo de democratizar el acceso a la educación superior, por medio de créditos
que le permitieran a estudiantes con buen desempeño académico pero bajos recursos
económicos financiar el costo de su formación, nace en 1950 el Instituto Colombiano de
Estudios Técnicos en el Exterior “Mariano Ospina Pérez” -ICETEX-, sus fuentes de
recursos son básicamente la recuperación de la cartera, los aportes benéficos y aportes del
sector privado, la administración de fondos de terceros, cooperación externa, aportes
gubernamentales, entre otros.

Este programa busca contribuir al desarrollo del país, orientando los préstamos a
estudiantes que escojan determinadas áreas definidas como importantes de acuerdo con las
políticas nacionales, además está enfocado hacia programas acreditados y pertinentes; la
pertinencia entendida como lo que el mercado laboral necesita.

A pesar que este programa fue formulado principalmente para que los estudiantes de
menores recursos accedieran a la educación superior en la década de 1960, la institución
decidió priorizar los pagos de matricula y reducir el subsidio destinado para el
sostenimiento de los estudiantes, lo que resultó opuesto a su objetivo, es decir, se favoreció
a los estudiantes de mayores ingresos quienes podían financiar el sostenimiento que implica
la educación superior.
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Gráfico Nº 7
SUBSIDIOS EDUCACIÓN SUPERIOR POR QUINTIL DE INGRESO
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares. DANE. Elaboración propia.

Para que una persona pueda beneficiarse con un crédito deberá cumplir con los requisitos
para acceder al mismo, incluyendo un buen resultado en las pruebas de Estado, culminación
exitosa de sus anteriores estudios, capacidad futura de pago, la existencia de un entorno
macroeconómico favorable que le permita el ingreso al mercado laboral y la existencia de
una oferta educativa que se adapte a los requerimientos de recursos humanos en función al
desarrollo del país (OVIEDO, 2003).

Este esquema rectifica que sus postulados tienden a favorecer a estudiantes de mayores
ingresos. El acceso y la terminación exitosa de los estudios universitarios de una persona,
dependen en gran medida de la calidad académica recibida; esto a la vez depende del
entorno socioeconómico y cultural en el que el estudiante se haya desarrollado
anteriormente, este hecho está directamente relacionado con factores como el nivel de
calidad recibida en la formación primaria y media, de la formación académica de los
padres, de su alimentación, de conocimientos previos, entre otros.

De igual manera, el hecho que una persona termine sus estudios universitarios o técnicos,
no significa que pueda ingresar a un mercado laboral, o en caso de que lo haga, que el
salario percibido logre cumplir con las cuantías establecidas; o que las condiciones
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macroeconómicas sean las adecuadas para que un profesional pueda desarrollarse en su
profesión.

Por otra parte, las áreas de formación que una persona escoja son un requisito para poder
acceder a un crédito estudiantil, el tipo de formación escogida debe coincidir con los
requerimientos de desarrollo del país.

Aunque los subsidios a la demanda permiten a sus beneficiarios escoger la institución y el
tipo de formación que desean, este tipo de mecanismo le quita una gran responsabilidad al
Estado, haciendo que finalmente sea el estudiante quien cubra los costos de sus estudios, lo
que va en contravía de los postulados de la Constituyente de 1991.

3.3

SISTEMA DE TRANSFERENCIAS DE RECURSOS
FINANCIACIÓN DE LA EDUCACIÓN SUPERIOR.

PARA

LA

Los recursos dirigidos al financiamiento de la educación en Colombia están actualmente
determinados por el Sistema General de Participaciones -SGP-, mediante la Ley 715 de
2001, la cual reformó la Ley 60 de 1993; en esta última se establecen dos fuentes de
ingresos, las participaciones municipales y el Situado Fiscal, donde los recursos eran
distribuidos entre los departamentos y municipios certificados, para la prestación de los
servicios públicos de educación y salud; el Situado era administrado bajo la responsabilidad
de los departamentos y distritos. En el caso de la educación, esta ley estaba compuesta de
programas definidos en la ley presupuestal, como: la educación básica, primaria, secundaria
y media vocacional, colegios cooperativos, instituciones nacionales, educación misionera,
centros experimentales piloto, pago de prestaciones sociales del magisterio, personal
docente y administrativo, gastos generales de los FER y plazas móviles. Las participaciones
para educación y salud establecidas en esta ley, fueron 60% y 20% respectivamente, el 20%
restante era destinado a los departamentos o distritos que hubiesen cumplido con sus metas
de cobertura.
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El SGP estaba bajo el concepto de participaciones municipales en la Ley 60 de 1993, pero a
partir de la ley 715 de 2001, las dos fuentes de ingresos del Situado, se transformaron en el
Sistema General de Participaciones.

El SGP, está compuesto por las transferencias de recursos de la Nación hacia las entidades
territoriales para la financiación de los servicios de salud y educación igualmente. El
destino de los montos de la educación, serían destinados para el pago de personal docente y
administrativo, la construcción de infraestructura y mantenimiento de la misma, provisión
de la canasta educativa, finalmente para el mantenimiento, evaluación y promoción de la
calidad educativa; estos recursos se reparten en esta ley, a diferencia de la anterior, bajo el
criterio de número de estudiantes matriculados. Las participaciones para el sector
educación, salud y para el propósito general estrían distribuidas, entre el 58.5%, 24.5% y
17% respectivamente.
Tabla N° 4: Gasto en Educación como % del PIB
AÑO

Educación

Ley 60 de 1993
Situado Fiscal

Ley 715 de 2001
(SGP)

Otros aportes
Presupuesto Nacional

2,43
1,61
0,02
1990
2,46
1,58
0,06
1991
3,30
1,66
0,10
1992
2,81
1,95
0,09
1993
2,76
1,57
0,19
1994
3,00
1,59
0,34
1995
3,36
1,76
0,37
1996
3,33
1,73
0,43
1997
3,23
1,71
0,47
1998
3,34
2,16
0,53
1999
2,86
1,75
0,57
2000
3,18
2,13
0,53
2001
4,30
0,00
3,34
2002
4,40
0,00
3,30
2003
4,49
0,00
3,20
2004
Fuente: Leyes de Presupuesto. Cálculos DNP. Elaboración Propia.

0,80
0,82
1,54
0,77
0,99
1,08
1,23
1,17
1,05
0,65
0,54
0,52
0,95
1,11
1,29

Con la Ley 60 de 1993, se dio un incremento en las transferencias de la Nación hacia las
entidades territoriales, como consecuencia de lo estipulado en la Constitución de 1991 y el
proceso de descentralización que la nueva constituyente exigía. Como se observa en la
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Tabla Nº 4, los aportes hacia la educación disminuyeron en el año 2000, probablemente a
causa de la recesión de 1999, en los años siguientes se ve un leve aumento en el SGP, que
volvería a disminuir en 2003, mientras que los otros aportes del presupuesto nacional,
tienden a aumentar.

La disminución en los aportes a la educación son la consecuencia de la reglamentación de
la Ley 715 de 2001, en la cual se unificaron las anteriores dos fuentes de ingresos, lo que
haría que se fueran disminuyendo el monto de las transferencias de los ingresos corrientes
de la Nación (MEN, 2003).

Los temas del Situado Fiscal y del Sistema General de Participaciones, compete a la
educación como se mencionó anteriormente, sólo para los niveles de básica, primaria,
media, entre otros tipos de educación; por el contrario la educación superior colombiana
tiene un régimen especial enmarcado en la Ley 30 de 1992, la cual establece su autonomía
académica, administrativa y financiera. Esta autonomía no aleja a las universidades
estatales de los efectos que tiene el SGP, la reducción de presupuesto hacia las entidades
territoriales, que realizan aportes hacia las universidades, hace que estas últimas se vean
afectadas indirectamente por dicha Ley, este efecto puede apreciarse en el Gráfico N° 7,
observándose una leve disminución en los aportes provenientes de los departamentos. De
igual manera, en el periodo analizado se percibe una fuerte caída en 1996 de los aportes de
la Nación y en menor proporción de los departamentos, lo que condujo a las universidades
estatales a buscar fuentes de ingresos a través del aumento de sus recursos y de los aportes
externos.
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Gráfico Nº 7
COMPOSICIÓN INGRESOS UNIVERSIDADES PÚBLICAS
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Fuente: ICFES. La educación Superior en la Década 1990-1999 (1999), Estadísticas de
la Educación Superior (2000-2004). Elaboración propia.

Por otra parte, las universidades estatales distribuyen sus recursos entre los gastos de
funcionamiento, inversión y el servicio a la deuda. Como se observa en el Gráfico N° 8, la
mayoría de los recursos de las instituciones públicas es destinado a los gastos de
funcionamiento, este rubro en 1992 fue de $ 181.645 millones, para 2002 esta cifra habría
aumentado al $ 1.538.585 millones, este crecimiento se dio a un ritmo similar al
crecimiento del total de los egresos, los cuales fueron de $ 205.141 y $ 1.823.808 millones,
para los años mencionados respectivamente.
Gráfico Nº 8
C OMP OS I C I ÓN D E E GR E S OS D E LA S
U N I V E R S I D A D E S P Ú B LI C A S
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Fuente: ICFES. La educación Superior en la Década 1990-1999 (1999),
Estadísticas de la Educación Superior (2000-2004). Elaboración propia.
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Los recursos destinados por parte de las IES públicas hacia el funcionamiento, están
compuestos por los gastos de personal, generales y comerciales y de las transferencias
corrientes, donde el mayor peso lo tienen los gastos de personal, dedicado al pago de
nómina y personal administrativo, como se observa en el Gráfico Nº 9.
Gráfico Nº 9
COMPOSICION DE LOS EGRESOS DE FUNCIONAMIENTO DE LAS
UNIVERSIDADES PÚBLICAS
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Fuente: DNP. Elaboración propia.

Se hace necesario en esta medida hacer una breve comparación de los presupuestos y
ejecuciones de los mismos, de las instituciones de carácter privada. Las universidades
privadas, tienen a diferencia de las públicas, mayor variedad en sus fuentes de ingresos,
pero de igual manera una fuerte dependencia en una sola, para el caso de las públicas como
se mencionó anteriormente es la Nación, mientras que en las privadas son los derechos de
matricula; las otras fuentes son otros derechos académicos, la venta de servicios, la
educación continuada, los recursos de créditos, los rendimientos financieros, las donaciones
y otros ingresos, que en general muestran aumentos muy leves.
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Gráfico Nº 10
COMPOSICIÓN INGRESOS UNIVERSIDADES PRIVADAS
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Fuente: ICFES. La educación superior en la década. Resumen estadístico.
Elaboración propia.

De igual manera, este tipo de instituciones destina sus recursos a nueve ítems, en los cuales
la planta docente externa e investigativa, el personal administrativo, los gastos financieros y
la inversión, muestran una leve disminución; mientras que el mayor crecimiento de
participación fue el servicio a la deuda, el cual en 1994 era de 1.5% y en 1999 fue de 6.5%,
los otros componentes tuvieron un crecimiento pequeño.

Gráfico Nº 11
COMPOSICIÓN EGRESOS UNIVERSIDADES PRIVADAS
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Fuente: ICFES. La educación superior en la década. Resumen estadístico.
Elaboración propia.
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IV. COHERENCIA Y COORDINACIÓN ENTRE LAS POLÍTICAS EDUCATIVAS
Y LA FINANCIACIÓN DE LA EDUCACIÓN SUPERIOR EN COLOMBIA
Después de examinar las políticas y estrategias de la educación, en este aparte se procede a
encontrar algún tipo de relación entre estas variables y la financiación de la educación
superior, examinando el gasto público social, los presupuestos de algunas entidades del
sector y se realizará una evaluación al desempeño de la ejecución de los recursos destinados
hacia este fin.

4.1 GASTO PÚBLICO EN EDUCACION SUPERIOR EN COLOMBIA 1990-2004

Según la Contraloría General de la Nación (2001: 55) “El gasto público, es decir, el destino
de los recursos fiscales, permite estudiar y entender en qué medida los diferentes gobiernos
se preocupan por la provisión de bienes y servicios a la sociedad”.

El gasto público social es el reflejo de las políticas nacionales y la viabilidad de las mismas,
sujetas a las coyunturas de cada uno de los gobiernos que las formulan y aplican conforme
a la consecución de sus propios intereses.

El gasto social está compuesto de los ítems de agua potable y saneamiento básico, cultura,
recreación y deporte, educación, empleo y seguridad social, gasto social rural, salud y
seguridad social, niñez ICBF, vivienda social (que incluye FNA desde 1999), participación
propósito general y asignaciones especiales de la Ley 715 de 2001, y las otras entidades del
sector social.

Los conceptos a los que se destinan mayores recursos dentro del gasto social son la
educación, el empleo y la seguridad social y la salud, los cuales representan más de la
tercera parte de este gasto.
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Grafico N° 12
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Fuente: DNP. Elaboración propia.
En el Gráfico N° 12 se ilustran los ítems de educación, empleo y seguridad por ser los que
mayor peso han tenido entre 1990 y 2004, dentro del gasto social, la suma de éstos llega a
un máximo en 2002 de 92.27%. La educación por su parte tuvo un crecimiento durante el
periodo de 13.9%, donde su mayor incremento fue entre 2001 y 2002, posiblemente por la
creación del SGP, lo cual no implica que el aumento en los recursos destinados para este
fin, conllevaran a la ampliación de la cobertura o al mejoramiento de la calidad; el mayor
propósito del Sistema General de Participaciones, como se mencionó anteriormente, radica
en el crecimiento de las plazas docentes, del personal administrativo y el pago a los
mismos.
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Gráfico N° 13
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Fuente: DNP- SISD. Elaboración propia.

El gasto social para la educación se destina a la administración, auxiliares, educación
primaria, secundaria, superior y al ítem de otros, el mayor porcentaje ha sido para la
educación primaria, la secundaria y a la administración, la cual tuvo un fuerte crecimiento
en el año de 1992 debido a la creación del Fondo Prestacional.

La educación primaria abarca un porcentaje mayor que los otros niveles educativos, en
países en vía de desarrollo como Colombia, esta tendencia es natural, ya que las políticas
gubernamentales en este sentido se preocupan por una cobertura del 100% de la educación
primaria, este hecho es notable sobretodo en los diferentes planes de desarrollo, donde se
hace un especial énfasis sobre este nivel educativo y la importancia que cada uno de los
gobernantes les presta.
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Por su parte las asignaciones a la educación secundaria y a la superior, han presentado un
comportamiento similar, sin embargo entre 1990 y 2004 la secundaria fue mayor, a
excepción de 1998 donde los recursos para el nivel superior fueron mayores.

El porcentaje destinado a la educación superior se ha mantenido entre el 20% y 25%, en
1992 los recursos asignados presentan una disminución llegando a 14.34%, debido al
aumento de las mayores asignaciones para la administración del sector educativo.
Gráfico N° 14
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Fuente: MEN-CGR. Elaboración Propia.

Los recursos públicos de la educación superior se destinan al funcionamiento e inversión.
Como se observa, en el Gráfico N° 14, las universidades públicas destinan una mayor
proporción a los gastos de funcionamiento. Sin embargo, más allá de la simple critica que
suele hacerse a este tipo de gastos, es necesario examinar el trasfondo de éste.
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Los gastos de funcionamiento, como se mencionó anteriormente están destinados hacia el
pago de personal, gastos generales, corrientes y comerciales, donde el pago de personal es
el rubro que mayor peso tiene dentro de este grupo.
Dentro del gasto de personal se tiene en cuenta por una parte el pago a docentes y a
personal administrativo, razón por la cual se hace necesario evaluar este tipo de gasto. La
calidad de la educación superior, está en mayor parte determinada por el tipo y la calidad de
investigación que ésta realice.

La investigación es un proceso bastante costoso, los gastos de generar conocimientos
implica un personal calificado en el área a fin, de tiempo completo, sin implicar que éste se
dedique totalmente a la docencia, por el contrario es necesario que este tipo de docentes
cuenten con tiempo suficiente para realizar sus labores investigativas; de igual manera con
instrumentos físicos para poder llevar a cabo dicha investigación y las locaciones
adecuadas.

Es tal vez esta la razón por la cual se diferencia la calidad (incluso los tipos de formación)
entre las instituciones públicas y privadas. En promedio entre 1990 y 1999 la oferta pública
en los niveles de postgrado fue de 24.6%, por lo tanto la oferta privada es tres veces mayor
que la oficial. Sin embargo, la disponibilidad de cupos privados y públicos está concentrada
en las especializaciones (en mayor medida en las universidades privadas), con la diferencia
que la oferta oficial es mayor en los niveles de maestría y doctorado, este hecho es
explicado porque éstas están dispuestas a incurrir en los gastos generados de prestar este
tipo de formación.

La inversión realizada en educación superior es bastante baja, como se muestra en el
Gráfico N° 14, ha sido en promedio de 7.61% entre 1990 y 2004; a pesar de la importancia
que se ha destacado sobre los gastos de funcionamiento, especialmente los dirigidos a
cubrir el personal docente dedicado a la investigación, es necesario aclarar que este tipo de
profesionales necesitan un apoyo financiero, técnico y humano, entre otros, para poder
complementar sus labores investigativas, apoyo que puede ser brindado por parte de las
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universidades por medio del aumento de los recursos destinados a la inversión,
complementando así los procesos de generación de conocimientos.

4.2 FINANCIACIÓN DE LAS PRINCIPALES INSTITUCIONES DEL SISTEMA
EDUCATIVO SUPERIOR.
El sistema educativo en el nivel superior cuenta para su desarrollo y regulación por el
Ministerio de Educación Nacional y La Dirección de Educación Superior, el ICFES, el
Consejo Nacional de Educación Superior –CESU-, La Comisión Consultiva, el Consejo
Nacional de Acreditación –CNA-, la Comisión Nacional de Doctorados y Maestrías, el
Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnología “Francisco José de
Caldas”-COLCIENCIAS-, el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior “Mariano Ospina Pérez” –ICETEX- y el Fondo para el Desarrollo
de la Educación Superior –FODESEP-.

En este aparte se tomaran en cuenta, por su carácter normativo y su importancia, el
desempeño de las ejecuciones del MEN, ICFES e ICETEX, donde se realiza una
comparación entre lo presupuestado y lo ejecutado por estas instituciones. Es necesario
aclarar que no se pretende restar relevancia a las otras instituciones, sin embargo la falta de
información sobre éstas, hace que evaluar la financiación de estas instituciones sea difícil.

4.2.1 MINISTERIO DE EDUCACIÓN NACIONAL

En el año 2000 la Nación presupuestó $ 1.771.924.355.884 millones (m) para el MEN, de
los cuales el 95.92% estaba destinado al funcionamiento del mismo. Los rubros más
significativos de este tipo de gasto y para los cuales se asigna más de la mitad del
presupuesto son: Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio – Rendimientos
Inversiones- (16.76%), Universidad Nacional (16.56%), Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio – Aportes de Afiliados Docentes Nación- (8.78%), Universidad de
Antioquia (6.29%) y Universidad del Valle (4.89%).
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De los $ 1.699.659.090.884 m. presupuestados para la vigencia 2000, se ejecutaron
$ 4.433.046.093.298 m., de los cuales más del 65% está explicado por los compromisos y
obligaciones principalmente con el Fondo Nacional de prestaciones Sociales del
Magisterio, los aportes y cesantías del personal administrativo y la prestación de servicios.
Gráfico N° 15
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Fuente: MEN. Elaboración Propia.

Por otro lado, el presupuesto para inversión del mismo periodo fue de $ 72.265.265.000 m.,
de los cuales se ejecutó el 26%.

Para las vigencias siguientes el panorama es distinto, el Presupuesto para el año 2001
ascendió a $ 4.657.18.4871.883 m., de los cuales el 98.8% se destinó a gastos en
funcionamiento; para el 2004 el presupuesto era de $ 10.835.710.661.843 m., 6 veces más
que en el año 2000, del cual el 98% estaba dirigido a Transferencias Corrientes.
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Gráfico N° 15
FUNCIONAMIENTO DEL MEN
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Fuente: Información suministrada por MINHACIENDA -Subdirección de Educación SuperiorElaboración Propia.

4.2.2 INSTITUTO COLOMBIANO PARA EL FOMENTO DE LA EDUCACIÓN
SUPERIOR -ICFES-.
El presupuesto general de la nación destinado para el ICFES, disminuyó de 2000 a 2004
pasando de $ 36.611.468.131 a $ 30.511.553.406 m., pero no mostró un comportamiento
descendente a través del periodo, por el contrario hacia el 2002 llega a un máximo de
$ 53.944.367.723 m.. Con respecto a la ejecución, de igual manera se muestra una tendencia a
disminuir, pero con valores más altos a lo presupuestado a excepción del año 2002.

Grafico No. 16
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Fuente: Información suministrada por MINHACIENDA -Subdirección de Educación
Superior- Elaboración Propia.
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Por tipo de gasto, el presupuesto del ICFES se destina a Funcionamiento, Servicio de la
deuda e inversión; en promedio y como lo muestra el grafico No.17. Aproximadamente la
mitad del presupuesto es destinada al funcionamiento, y tiene una tendencia al alza, de éste
los conceptos que más reciben recursos son Sueldos de Personal de Nomina, Servicios
Indirectos y Adquisición de Servicios.

El servicio a la deuda es el segundo tipo de gasto al que más se destinan recursos, hacia el
año 2000 equivalía cerca de 35% del presupuesto del ICFES, pero para el año 2004
disminuyó a más de la mitad hasta llegar a 15%, lo cual se debe al aumento que
representaron los gastos en funcionamiento. Como lo muestra el grafico No.18, los recursos
dirigidos a la Inversión se mantuvieron constantes entre 2000 y 2004, entre el 22% y 27%,
a excepción del año 2002, año en el cual se destinaron más recursos al mejoramiento de los
procesos de investigación, fundamentación, desarrollo, aplicación y administración de
instrumentos de evaluación; y a la adecuación de los modos de servicio de información
científica, tecnológica y de gestión para su producción, evaluación, transferencia y difusión
en la educación superior.
La ejecución del presupuesto para esta institución, sobrepasa levemente lo proyectado,
dado, como se mencionó anteriormente, por los compromisos y obligaciones adquiridos en
vigencias anteriores, pero en general sigue la tendencia de lo presupuestado.
Grafico No. 17
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Fuente: MINHACIENDA-ICFES. Elaboración Propia.
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Grafico No. 18
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Fuente: Información suministrada por MINHACIENDA
-Subdirección de Educación Superior- Elaboración Propia.

4.2.3 INSTITUTO COLOMBIANO DE CRÉDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS
TECNICOS EN EL EXTERIOR -ICETEXA diferencia del MEN y del ICFES, en el presupuesto del ICETEX se destinó en 2000 más
del 85% de los recursos para Inversión, de los cuales se dirige al concepto de implantación
de crédito educativo para estudios de pregrado en el país, postgrado en el país y en el exterior el
86%, es decir alrededor de $ 63.857.592.000 m., es necesario aclarar que esta institución cuenta
con un presupuesto de $ 82.441.315.335 m.

Grafico No. 19
EJECUCION ICETEX

PRESUPUESTO ICETEX
250.000.000.000

100%
80%

200.000.000.000

%

150.000.000.000
100.000.000.000

60%
40%
20%
0%

50.000.000.000
0

2000

2001

2002

2003

2004

2000 2001 2002 2003 2004
AÑOS

AÑOS
FUNCIONAMIENTO

INVERSIÓN

FUNCIONAMIENTO

INVERSIÓN

Fuente: Información suministrada por MINHACIENDA -Subdirección de Educación SuperiorElaboración Propia.
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TABLA No. 5: Presupuesto ICETEX 2000-2004
TOTAL

FUNCIONAMIENTO

INVERSIÓN

(% DEL TOTAL)

(% DEL TOTAL)

AÑOS

PRESUPUESTO

EJECUCION

2000

$ 82.441.315.335,0

$ 82.191.067.833,0

13,52%

14,88%

86,48%

2001

$ 112.405.854.437,0

$ 101.564.468.273,0

11,78%

12,71%

88,22%

87,29%

2002

$ 149.682.678.140,0

$ 120.527.632.567,0

10,44%

13,57%

89,56%

86,43%

2003

$ 163.690.446.845,0

$ 144.296.633.866,0

8,63%

9,72%

91,37%

90,28%

2004

$ 217.119.057.200,0

$ 180.667.840.097,0

6,79%

10,17%

93,21%

89,83%

PRESUPUESTO EJECUCION PRESUPUESTO EJECUCION
85,12%

Fuente: MINHACIENDA-ICETEX. Elaboración Propia.

Como se puede observa en la tabla N° 5, el gasto en funcionamiento tiene tendencia a
disminuir su participación en el total del presupuesto, al tiempo en que la inversión
aumenta su participación.

Del gasto en funcionamiento los conceptos a los que más se destinan recursos son: sueldos
de personal de nomina (entre 30% y 35%) y adquisición de servicios (entre 18% y 23%).

4.3 EVALUACIÓN DEL DESEMPEÑO DE LA EJECUCIÓN PRESUPUESTAL
Uno de los mayores problemas de la educación superior colombiana, es sin duda, la falta de
recursos y el uso eficiente de los mismos, lo que dificulta el desarrollo de la cobertura y
calidad del sector. Las políticas educativas del nivel superior han estado a través de los
años, sujetas a las coyunturas de los diferentes periodos de tiempo y de las estrategias
tomadas por los mandatarios para manejar las políticas nacionales.

En este sentido, las políticas educativas se han convertido en políticas gubernamentales y
no estatales como lo dicta la Constitución de 1991. La oportunidad dada por el Plan
Decenal de Educación, y el planteamiento de otras políticas de Estado que superen las
coyunturas gubernamentales y aseguren un gasto social coherente con las necesidades para
desarrollar las capacidades del capital humano y de esta manera, lograr cierta estabilidad y
seguridad en el gasto social destinado hacia la educación superior, así como se observa en
la educación primaria y secundaria, y de esta manera, lograr cierta seguridad en la
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asignación de cupos en los quintiles de menores recursos; se hacen necesarias para aportar a
la sociedad colombiana el desarrollo social de que tanto se carece.
Es una polémica hablar del destino del gasto en educación superior, si debe ir hacia
funcionamiento o por el contrario hacia inversión. El problema no es a que rubro se
destinan más recursos, por que los dos en alguna medida, contribuyen en el desarrollo de la
investigación. Si bien es cierto que la inversión contribuye con los materiales y los
requerimientos físicos necesarios para este proceso, dentro del funcionamiento se encuentra
el pago de personal, el cual es indispensable de igual manera. La solución entonces, no está
en el aumento o disminución de la repartición de los recursos destinados hacia la inversión
o el funcionamiento, porque realmente estos porcentajes no están muy lejos de los índices
internacionales, lo que hay que hacer es darle una óptima gestión y uso a estos dineros.

A lo anterior se suma la necesidad de incrementar los recursos destinados a la financiación
del nivel de postgrados en maestrías y doctorados, niveles donde realmente se crea
investigación y por ende, se aporta al desarrollo social y en esta medida económico, del
país, reiterando que las políticas educativas de cualquier tipo deben ser estatales.

Un ejemplo claro del problema de la financiación de la investigación son los recursos con
los que cuenta Colciencias, durante el gobierno de Andrés Pastrana, se redujeron las
asignaciones hacia las universidades públicas y se implementó el subsidio a la demanda a
través de los créditos, siendo este el único aspecto tratado sobre la educación superior en
este plan, por ende una de las primeras medidas gubernamentales, fue la reducción de los
recursos destinados hacia Colciencias.

La financiación de la educación superior, como se mencionó con anterioridad, está
enmarcada bajo los mandatos de la Ley 30 de 1992, esta ley permitió que se dieran
incrementos sustanciales en los recursos destinados hacia la educación superior, “luego de
varios años de estancamiento, ya que estableció que los aportes anuales del presupuesto
nacional y del presupuesto de las entidades territoriales a las universidades estatales debían
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tener un incremento real tomando como base los presupuestos de rentas y gastos de 1993”
(Oviedo, 2001: 33).

Sin embargo, a pesar que la mencionada ley permitió estabilizar los recursos de las
universidad, los gobiernos se han dedicado a entregar únicamente los recursos establecidos
por la ley, sin importar las verdades necesidades de las universidad; de igual manera
algunas de las universidades regionales se concentraron en recibir las asignaciones
automáticas de recursos corrientes, sin preocuparse por mejorar su gestión y desempeño.

La evaluación de la ejecución de los presupuestos destinados a la educación superior,
muestra algunas incoherencias, así como en algunos periodos se gasta menos de lo
presupuestado, en otros lo ejecutado supera lo presupuestado. Este hecho no se puede
explicar con gran claridad, sin embargo se supone que su razón radica en que en algunas
ocasiones no se ejecuta todo el presupuesto por decisión de algunas instituciones, cuando
ocurre lo contrario, se supone que existen rezagos presupuestales de compromisos y
obligaciones adquiridos con anterioridad, donde su pago es exigido en la vigencia actual3.

3

Compromisos: Actos y contratos expedidos o celebrados por los órganos públicos, en desarrollo de la
capacidad de contratar y de comprometer el presupuesto, realizados en cumplimiento de las funciones
públicas asignadas por la ley.
Obligaciones: Se entiende por obligación exigible de pago el monto adeudado por el ente como consecuencia
del perfeccionamiento y cumplimiento - total o parcial – de los compromisos adquiridos, equivalente al valor
de los bienes recibidos, servicios prestados y demás exigibilidades pendientes de pago, incluidos los anticipos
no pagados que se hayan pactado en desarrollo de las normas presupuestales y de contratación administrativa.
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5. CONCLUSIONES

El presente proceso investigativo deja algunas conclusiones, las cuales dan una idea clara
de la situación actual del sistema educativo colombiano en el nivel superior, de los
problemas a los que se enfrente y de algunas posibles soluciones.
•

El aumento en los egresados de los niveles de educación secundaria y la falta de oferta
educativa en Colombia, como se muestra en el aparte dos del presente documento, han
llevado a que se creen instituciones de educación superior que no cuentan ni con las
locaciones físicas ni con los procesos requeridos para prestar el servicio con niveles
altos de calidad, a pesar del esfuerzo realizado por el Estado de crear normas y leyes de
acreditación que permitan controlar la calidad de las IES.

•

La tendencia en instituciones competentes en la financiación y regulación de la
educación superior como el MEN y el ICFES, ha sido asignar un monto de recursos
mínimo destinados a la inversión (4.08% y 22% respectivamente para el año 2000). Sin
embargo, esto no quiere decir que la inversión como fuente del desarrollo de nuevas
teorías y proyectos, no sea de suma importancia en el desempeño del sector, lo que
implica que la disminución de recursos hacia ésta, haga aún más precarios los procesos
investigativos del país. Se debe aclarar que no se pretende establecer la disminución en
el rubro destinado hacia el funcionamiento, dado que dentro de éste se encuentra la
nomina, que incluye el pago a profesores, quienes son parte esencial del desarrollo
científico.

•

Cabe destacar la labor hecha por el ICETEX, donde la mayor parte de su presupuesto de
$ 82.441.315.335 m. para el año 2000, fue destinado en un 85% a inversión; recursos
que fueron utilizados en la creación de créditos estudiantiles. Sin embargo, el sistema
crediticio aún presenta serios inconvenientes, por una parte el esquema de subsidios a la
demanda disminuye la responsabilidad del Estado de financiar la educación, haciendo
que finalmente sea el estudiante quien cubra los gastos de su educación. Por otra parte,
dichos subsidios son utilizados por estudiantes de mayores recursos, debido al esquema
de requisitos, no solo financieros para los beneficiarios y para sus codeudores, sino
además de las exigencias intelectuales de los mismos; donde estos requerimientos son
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satisfechos por personas que por su nivel económico tuvieron un mejor desempeño en
la educación secundaria.
•

La Ley 30 de 1992, sustituida por la Ley 60 de 1993, estableció que el gasto público
destinado hacia la educación superior, asegurando la financiación de ésta, lo que
permitió la asignación anual de dichos recursos sin necesidad de esperar el monto
destinado por el gobierno de turno.

El manejo inadecuado de las políticas educativas en todos los niveles, y con más énfasis en
el superior, han conllevado a la existencia de una falta de continuidad entre los diferentes
gobiernos, haciendo que dichas políticas sean victimas de las coyunturas de cada periodo
presidencial, convirtiéndolas en políticas gubernamentales y no estatales. A pesar que las
políticas de educación superior no han sido coherentes, los gobiernos han mostrado cierta
tendencia en la elaboración de políticas de financiación, dando a las instituciones
autonomía por lo menos en el campo administrativo, sin embargo es necesario que se creen
mecanismos de motivación para que las universidades aumenten gradualmente los recursos
propios, complementando la labor del Estado.
Todos estos inconvenientes presentados por la educación superior, tanto en su financiación
como en las políticas que la acogen, muestra que el sistema educativo, los gobiernos y la
sociedad en general no han sido participes del emprendimiento del proceso de desarrollo
humano, como generación de capacidades, aumento en los niveles de bienestar y mejoras
en las condiciones de vida, a través de este medio, que sin restarle peso a temas como la
pobreza, es una gran opción de desarrollo social, cultural, político y en esta medida
económico.
De esta manera se aprueba la hipótesis planteada, si bien se han dado avances en la
cobertura de Educación Superior entre 1990 y 2004, la política educativa y la asignación
del gasto público para el nivel, no han sido coherentes en la financiación y el progreso para
que las condiciones necesarias en el procesos del desarrollo humano se den. De esta
manera, el país muestra algunas deficiencias en su ambiente educativo que promueva la
investigación como fuente principal de desarrollo social, político y económico.
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